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政府机构改革是推进国家治理现代化的重要内容。改革开放以来，截止2017年，围绕国家治理现代化的
目标与任务，国务院先后开展了七轮机构改革。作为最高国家行政机关的国务院，其机构改革的历史变迁成为
中国推进治理现代化的缩影。协调部门间关系是政府治理的永久挑战。 1 从政府间关系角度来看，机构改革
要解决的关键问题是如何协调部门之间的关系，提升整合治理能力。机构改革是如何实现政府组织整合的？
整合的机制有哪些？是否有固定的整合模式？不可否认的是，整合治理有助于提供一个机构改革变迁的政治
经济解释。从一定意义上讲，渐进整合式改革有其发展与演变的基本路径，这是中国政府治理转型中必不可
少的一部分。对此，本文从推动国家治理体系与治理能力现代化的目标出发，回顾和分析改革开放以来中国政
府机构改革的历程，在此基础上尝试提出一个新的概念框架，以期从制度创新视角探索机构改革的规律和逻
辑，为新时代准确把握政府职能转变和行政体制改革的认知遵循和规范要求，提供重要的历史借鉴。
一、政府机构改革的整合逻辑框架
马克思认为，“劳动的社会生产力，或社会劳动的生产力。它总是由合作发生的。” 2 政府组织是一个行
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政劳动联合分工与协作治理系统。因而，整合治理能力的构建是政府组织设计与管理运行必须解决的基本问
题。沃尔多指出，“公共行政是具有高度理性的人类合作行动。” 1 为实现这种高度理性的合作行为，公共行
政需要有效的组织与管理。组织是权威结构，管理是功能运行，二者相互依存。政府机构的职能定位与组织体
系相互关联，行政运行机制涉及很多不同机构的职能定位，总体来讲是按照同样的模式组织的，但是实际上
运行逻辑是不同的，这涉及不同类型机构之间的协调，影响到政府治理效能的有效发挥。
当代行政国家发展的一个主要结果是几乎每一项公共行政职能领域的“政府间化”，实践中政府部门间
交往互动的范围和频率均显著增加，政府间合作越来越重要。通过合作创造公共价值是政府管理中的一种重
要美德。然而，转型社会中存在的整合危机，首先是在政府的部门和机构中，如果政府本身不很统一，其结果
是整个政治体系施政水平的低下。 2 十八届三中全会强调“更加注重改革的系统性、整体性、协同性”。这意
味着整体治理思维已被提上中国政府机构改革重要议事议程。美国著名公共管理学者古德塞尔指出，公共行
政的发展方向是走向“整合式公共治理”，即分散化的公共行动必须保持整合，实现国家—市场—社会的合
作和整合。 3 整合式公共治理是当前政府治理的重要趋势，有助于解决政府机构重叠的问题，克服机构之间
的独立性和缺乏协调。 4 	
运用“组织间整合（Inter-organ izat iona l 	 Integ rat ion）”概念，可以构建机构改革的逻辑分析框架（见图
1），赋予整合机制在机构改革中的重要地位。组织间关系整合既是部门间协作的问题，又是公共部门战略管
理的关键内容。 5 所谓组织间整合，是指通过机构之间的职责边界的重新安排、机构的设置调整和跨部门协
调机制以实现各部门之间较为稳定的关联过程和状态，它是一种解决部门间职责交叉和冲突、提升组织治理
效能的手段。国务院机构改革面临的第一个问题是：努力整合的是行政机构的哪些要素？这一问题的回答可
能导致特定改革战略与策略的选择和设计。组织间信息不对称和相互依赖性的存在，以及提升政府体系的整
体治理能力，要求设计不同的组织战略安排用以实现行政组织系统的资源整合。而通过协同治理与合作治理
的研究视角，深入探索当前我国倡导的简政放权和下放行政审批权，完善管理制度，以及地方政府面对下沉
的具体公共事务，可以取得研究路径的创新意义。 6 	
 国务院机构改革中的组织间整合路径 
技术层面的整合：支撑和手段 
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图 1：政府机构改革的整合逻辑 框架
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从组织（机构）、功能（职能）、制度和技术四个层面，对机构改革中政府间整合治理展开分析，可以发
现：一方面，机构是组织间整合中的重要要素，因为它是政府治理职能的活动场所，是制度和技术的载体，是
维系政府整合治理的基本功能要件。机构设置是否合理制约着政府治理效能的发挥。另一方面，机构改革将
推动组织结构全面的重新设计与优化整合，这是机构整合的必然要求，进而促使相关职能部分的合并，大部
门制即是在这一背景下实现的。同时，机构的整合将有效增强政府部门的协调功能，在一定程度上实现由部
门间“体外”协调转向部门“体内”协调，将“体外”协调所产生的外部成本通过“体内”协调内在化。组织整
合需要通过部门的职能转变或职能划转，以及职能的再配置加以驱动，这是职能整合的一个基本要求。而行
政体系的制度与法治建设推动制度整合，促使组织能力整合的实现。对政府机构改革的分析必须考虑相关技
术层面的影响。技术整合则以信息通讯技术推动政务资源网络化集成整合创新。
二、从渐进改革到整合治理的演进路径
改革开放以来，中国政府历次机构改革是在多重力量驱动下展开的。政府机构改革的历程，是政府组织
的运动与发展过程，有其内在逻辑与发展规律。一是经济转型，从传统计划经济转向社会主义市场经济；二
是社会转型，从传统农业社会转向现代工业社会、信息社会和城市社会；三是政治转型，从传统封闭政治转向
现代开放政治；四是技术转型，从手工作坊转向现代信息网络技术。经济、社会、政治和技术等多重转型构成
政府机构从渐进改革到整合治理的驱动力。
（一）组织层面整合：从精简机构到优化结构
使构建在科层制基础上的行政组织系统更好地适应治理现代化的需要，这是促进机构整合的主要动
机。机构整合背后是政府职能转变，主要围绕配置宏观调控部门、市场监管部门、社会治理和公共服务部门
职能，解决政出多门、机构衰退、行政成本、功能危机与行政能力软化等问题。改革开放以来，政府机构改革
的组织整合基本路径是从精简机构转向优化组织内部治理结构，从整合微观管理部门转向加强宏观调控部
门、整合社会服务部门（见图2）。
	
图 2：国务院机构数量变化（1982 -2 013 年，单位：个）
精简机构是国务院机构改革的先声。1982年1月13日，邓小平提出“精简机构是一场对体制的革命” 1 ，
这标志着改革开放后我国机构改革的正式启动。同年3月，第五届全国人民代表大会党务委员会第二十二次会
议审议通过的《关于国务院机构改革问题的报告》提出：“根据重叠的机构撤销、业务相近的机构合并的原
则，拟将现有的98个部、委、直属机构和办公机构，裁减、合并为52个左右。” 2 此次机构改革成效显著，国务
院各部委、直属机构及办事机构数量从100个削减至61个，其中微观经济管理部门削减力度最大，在某种意
71
义上实现了精兵简政，为经济转型发展奠定了重要基础。1988年国务院机构改革的最大特点是提出“转变政
府职能”，按照政企分开的要求，合并裁减专业管理部门和综合部门内设专业机构，包括计委、经委、机械委
等12个国务院机构被裁撤。国务院各部委、直属机构、办事机构从72个减为68个。在20世纪80年代，为适应
经济体制改革和经济建设需要，机构改革侧重精简专业经济管理部门，解决机构臃肿、职责不清和效率低下
问题，在转变职能上实质性进展很少。由于职能转变和机制建设不到位，一些机构通过被合并融入别的大型
官僚机构而继续存在，官僚机构体系再度膨胀。据统计，至90年代初，国务院工作机构（包括归口部委管理的
国家局）增至86个。
党的十四大提出建立社会主义市场经济体制，要求政府机构改革与之相配套。从1993年起，机构改革按
照政企分开和精简、统一、效能的原则，围绕理顺国务院各部门之间的关系，围绕重构政府与市场、与企业、
与社会的关系以及中央与地方的关系全面展开，重在转变政府经济管理职能，通过精简和合并专业管理部
门，将国务院各部委、直属机构、办事机构的数量压缩至59个，此举旨在推动综合性经济管理部门与经济检
查监督机构的优化组合，实现机构职能的充实与加强。虽然这次改革首次提出“行政管理体制改革”概念，
但在机构设置框架上没有打破计划经济体制下机构臃肿、条块分割、部门利益冲突的樊篱，整合机构的力度
不强，统一效能方面的作用不明显，尤其是在理顺部门间关系方面不够到位，专业经济管理部门合并、撤销的
少，保留、增加的多，再度陷入分拆（膨胀）和合并、撤销（精简）的困境。
1998年国务院机构发生大规模的再整合，最大特点就是设计了总体目标，提出“按照精简、统一、效能的
原则，调整政府组织结构，实行精兵简政。建立办事高效、运转协调、行为规范的政府行政管理体系” 1 。国
务院各部委、直属机构、办事机构的数量裁撤至53个，机构裁撤力度之大，堪称历次机构改革之最，由此在
事实上启动“大部门体制”改革。大部门体制，又称大部制，即在政府部门设置中，将职能相同或相近的部门
整合至一个部门统一管理，避免政府职能的交叉、重复，增强部门之间的协调合作，提高政府行政效率，降低
政府行政本成。 2 大批专业经济部门改组为国家经济贸易委员会（简称国家经贸委）管理的国家局。这是大
部制改革的一次尝试。当时专业经济部门大批并入国家经济贸易委员会，内设司局20个，整合电力、冶金、机
械、医药等部门职能，行政管理权限大幅度扩充，由此成为国务院最强大的组织，成为众所周知的小型国务
院。 3 经贸委作为国家经济体制改革的重要机构，由此成为国务院机构系统中重要的宏观调控部门。
2003年，以“精简机构”为原则的国务院机构改革方案发生根本性变革，即其原则转变为“优化政府组
织结构”， 4 这标志着机构改革的思路从规模控制型转向结构优化型。此次改革围绕“形成行为规范、运转协
调、公正透明、廉洁高效的行政管理体制” 5 的目标，一方面，通过国家发展和改革委员会与国务院国有资产
监督管理委员会的重组，促使国家宏观调控体系的完善；另一方面，通过国家经贸委、中央企业工委、财政部
三部委相关职能部门的重要整合，推动宏观调控目的的进一步实现。“加大机构整合力度，探索实行职能有
机统一的大部门体制，健全部门间协调配合机制” 6 ，这一工作方案反映出中央对跨部门协作治理（Cro s s-
sec to r 	 co l l a bor a t ion s）的重要性给予高度关注。2008年国务院机构改革以建设服务型政府为战略方向，以
加快转变政府职能、减少和规范行政审批、优化政府组织结构为主要内容。通过工业和信息化、交通运输管
理体制的整合，实现社会管理与公共服务的无缝对接，突出民生的改善，彰显以“大部门体制”为核心的整合
式改革思路。“大部制”符合现代公共行政“精简、集中、效能”的原则，但它事实上还是属于机构层面的组合
方式范畴，仍然是传统的按照部门化思维配置职能，而很难从根本上解决公共行政管理职能配置不合理的问
题。2013年3月28日，《国务院机构改革和职能转变方案》在十二届全国人大一次会议上审议通过。方案把简
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政放权、优化组织结构和完善制度机制作为重要任务。一方面，通过转变政府机构职能与理顺部门职责关系，
推动大部门制改革进程，借以实现政企分离；另一方面，通过卫生和计划生育、食品药品、新闻出版和广播电
影电视、海洋、能源管理机构的整合，以及对政府与市场、与社会、与企业的关系以及中央与地方关系做出重
要的制度机制设计，完善行政一体化治理体系，实质上是指向构建一种新的政府治理模式。
（二）职能层面整合：从内部整合到系统整合
作为机构改革的核心问题，政府职能转变涉及机构整合、职能转变等各个方面的科学配置与分工协调，这
些转变不仅有内部的调整，也有结构性、系统性的变革，而职能层面的整合是其中的关键要素。纵观改革开放
以来的七次改革，国务院在职能转变过程中通过简政放权，逐步建立部门职责权力清单制度，渐进地把弥散
性地分布在市场和社会领域的职能资源整合起来，纳入政府治理的整体职能结构体系，并通过行政职能资源
的再结构化和再组织化，解决部门职能交叉、政出多门和政策“碎片化”问题。
首先，整合宏观调控职能。社会主义市场经济体制是中国改革开放所建立的市场经济体制，其优越性的
发挥需要宏观调控的科学实施，以及政府治理的有效开展。1993年6月24日，《关于当前经济情况和加强宏观
调控的意见》正式颁布，这标志着国家经济宏观调控的全面实施。国务院加强中央宏观调控能力建设入手基
本思路就是，按政企分开、政资分开、政社分开的原则，理顺国务院各部门之间的关系。一方面，建立健全各
种社会协会，赋予其一定社会职能，使其主动承担原来行政机关的部分职能，由对企业的微观管理、直接控
制转向宏观管理、间接调控，逐步建构一体化、权威性的宏观调控体系；另一方面，强化政府对企业的间接管
理，使其具备决策、咨询、调节、监督和信息等职能。上述政策措施的重要一环，即实行垂直管理改革。这项
改革从1994年开始启动，包括审计、央行、金融、财政等二十多个领域被纳入改革范畴，以纠正过度分权化倾
向为重心，以增强中央政府宏观调整能力和整合治理能力为目标，凸显纵向管理体制和国家自上而下监管权
建设的力度与成效。 1 	
其次，整合市场监管职能。为构建现代监管型国家，20世纪80年代以来的国务院机构改革以实现政府监
管一体化为目标，旨在加强国有资产、食品药品安全和安全生产等领域的部门监管能力建设，进一步提高重
要监管机构的行政级别，特别是解决整体治理食品安全领域“九龙治水”问题，推进市场监管体系和监管能
力现代化。突出体现在将国务院食品安全委员会办公室、国家质量监督检验检疫总局、国家工商行政管理总
局等部门职责的整合，通过行政资源的整合，重新组建国家食品药品监督管理总局，借此加强对食品药品的
集中统一监管，改变食品安全的分段监管体制。以环保机构为例，在1988年机构改革中，为强化全国的环境政
策制定、规划、监督、协调等职能，国家环境保护局升格为正部级的国家环境保护总局，被列为国务院直属机
构，成为国务院综合管理环境保护的职能部门。升格后的国家环境保护总局，改变以往单一的执法监督角色，
增加核与辐射环境安全管理职能，形成执法监督与综合管理双轮驱动的职能格局，由此避免“统管”产生的
负面效应，进一步增强环境保护部门的协调能力。国家环境保护总局的成立，从科层制的根源提高其位阶等
级，并且进一步完善相关的法律制度，将环保部门的职能专业化、综合化、法制化。到2008年政府机构改革，
组建环境保护部。以“综合协调”为原则的环保部门，其主要职责在于沟通与协调、指导与监督等。同时，环境
保护部作为国务院组成部门在中央政府组织体系中的政治地位得到提升，掌握更多的行政权力资源，这在某
种意义表明我国政府的环境治理模式发生重大转型。
再次，整合社会服务职能。纵观改革开放以来国务院七轮机构改革，其变化趋势是社会治理和公共服务
职能的先分化后整合，基本思路是以公共服务为主要职能的社会建设职能部门，通过大部门制改革整合社会
服务职能，力图在政府组织结构上优化公共服务部门设置。以现在的人力资源与社会保障部为例，该部门在
七次机构改革中经历了“劳动人事部”分拆成为“劳动部”与“人事部”，再改革成为“人事部”与“劳动和社
会保障部”，最后再次整合成为“人力资源和社会保障部”，推动人力资源与整体治理系统的深度整合。近
年的机构改革主要是推进社会服务职能系统整合、市场监管职能整合，减少部门职责交叉重合与过度分散情
1  王绍光、樊鹏：《中国式共识型决策：“开门”与“磨合”》，中国人民大学出版社2013年版，第10页。
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况，切实提升部门职责划分的科学性与规划性。推行多证合一，将土地、房屋等的登记职责整合起来，实现新
型农村合作医疗与城镇居民基本医疗保险职责的有效整合。总体上看，2013年新一届国务院成立以来，机构
改革工作呈现出简政放权、放管结合、优化服务齐头并进的整体格局，中央与地方开创了上下联运、合力攻坚
的良好局面，这无疑为我国改革开放的进一步深化注入了强大动力。
（三）制度层面整合：从三定方案到法治保障
机构整合和职能转变后仍然面临协调问题，根据协调递减定律，“组织规模越大，在不同行为之间进行协
调的能力越差。” 1 无论机构如何合并，都不可能将所有政府职能整合成一个“部”，也不可能彻底消除部门之
间“协调难”的问题，专业化分工管理与部门负责的基本要求仍然是客观存在的。 2 当前，部门职能的整合应当
以改善公共政策制定与执行为目标，着力提升公共服务的水平与质量，在避免产生新的部门分化和政策碎片化
问题的同时，注重配套制度机制设计，并且通过优化政策过程、改进行政流程和创新管理方式，实现多部门的
通力协作。制度整合重新定义政策过程，完善行政运行体制，促进行政一体化和协同化。协同政府意味着实现
横向和纵向协调性地思考和行动，消除损害部门彼此利益的不同政策的情形，更有效地利用稀缺资源，在特定
政策领域或网络中不同利益相关者实现协同效应，它可以为公民提供无缝隙而非碎片化的公共服务。 3 	
《关于国务院机构改革问题的报告》提出：“机构精简之后，还要进一步深入研究各部门上下左右之间的
工作关系。” 4 《中华人民共和国国务院组织法》规定了国务院的领导体制和组织体制。与1982年精简机构
相比，1988年机构改革的最大的不同点就是以转变政府管理职能为关键，注重政府内部的制度化建设相配
套。1997年8月，为规范国务院机构设置和编制管理，国务院颁布《国务院行政机构设置和编制管理条例》，
要求各级政府部门普遍实行三定方案，即“定职能、定机构、定编制”。1998年，国务院调整政府部门的职责
权限，科学划分部门之间职责分工，旨在推动行政运行机制的完善，为此提出“按照依法治国、依法行政的
要求，加强行政体系的法制建设” 5 的要求。次年的宪法修正案确立建设“社会主义法治国家”，实现从“法
制”到“法治”的转型。行政审批和行政许可制度成为建设法治政府的突破口。《行政许可法》第二十五条提
出“经国务院批准，省、自治区、直辖市人民政府根据精简、统一、效能的原则，可以决定一个行政机关行使有
关行政机关的行政许可权”。2004年国务院出台的《关于全面推进依法行政实施纲要》提出“积极探索相对
集中行政许可权”。全国各地纷纷建立“一站式”政务服务中心，构建行政审批的统一办理、联合办理、集中
办理制度，逐步淘汰政府部门传统的“单兵作战”的行政审批方式。
国务院在机构改革中注重构建顶层沟通协调机制。部际联席会议、领导小组、部门联合工作小组和部门牵
头协调机制等多种跨部门协调机制推动了跨部门沟通、协商和磨合。以各种“领导小组”为代表的议事协调机
构成为中国政府部门结构与运作中一种独特的跨部门协调整合机制。议事协调机构是嵌入在我国政府体制中
的一种针对特定领域问题的治理机制，主要承担跨行政机构的重要业务工作的组织协调任务，对于促进政府
治理体系有效运转发挥重要功能。国务院第一次常务会议审议通过的《关于国务院议事协调机构和临时机构
设置的通知》（国发〔1993〕27号），要求设置国务院议事协调机构和临时机构，以承担某项特定事务或临时
性工作，这一机构的成员单位众多，机构规格较高，担任机构领导职务者一般具有总理、副总理、国务委员或
国务院秘书长身份，通过成立国务院食品安全委员会等专门委员会或领导小组，加强对相关工作的高层协商
与沟通协调。针对涉及多个部门的职责事项，为促使各部门积极沟通与协调各方意见，各方按照工作制度有效
贯彻落实工作任务，国务院办公厅同意建立部际联席会议。2013年以来，国务院先后批复同意建立12个部际
联席会议制度，包括金融监管协调部际联席会议制度、经济体制改革工作部际联席会议制度、全国社会救助
1  [美]安东尼•唐斯：《官僚制内幕》，郭小聪等译，中国人民大学出版社2006年版，第151页。
2  王绍光、樊鹏：《中国式共识型决策：“开门”与“磨合”》，中国人民大学出版社2013年版，第227页。
3  PollittChristopher,"Joined-up Government:a Survey",Political Studies Review,Vol.1,Number.1,2003,p.34-49.
4 《关于国务院机构改革等问题的报告（1982年）》，中国人大网（http://w w w.npc.gov.cn/wxzl/gongbao/2000-12/26/
content-5328235.htm.）
5 《关于国务院机构改革方案的说明（1998年）》，中国人大网（http://w w w.npc.gov.cn/wxzl/gongbao/1998-0366/
content-1480093.htm.）
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部际联席会议制度、不动产登记工作部际联席会议制度和推进新型城镇化工作部际联席会议制度等。
法治是政府治理体系和治理能力的重要依托。2013年以来的机构改革更加“注重完善制度机制，加快形
成权界清晰、分工合理、权责一致、运转高效、法治保障的国务院机构职能体系”，注重“发挥法治对转变政
府职能的引导和规范作用” 1 。《中共中央关于全面推进依法治国若干重大问题的决定》提出“依法全面履行
政府职能。完善行政组织和行政程序法律制度，推进机构、职能、权限、程序、责任法定化” 2 。近年来，在政
府向市场、企业、社会转移职能，以及中央向地方简政放权过程中，中央通过建立部门权力清单和责任清单制
度，用制度保障简政放权改革成效，同时强化“放管服”整合制度化建设，加强调控与监管的力度，不断推进
中央与地方政府间权责法治化，最大限度解决中央与地方关系中存在的权力不对称、信息不对称和利益不对
称问题。
（四）技术层面整合：从政府上网到网络治理
“互联网+”时代不断产生的新思维、新模式、新业态，往往对政府传统的组织模式和治理模式产生颠覆
性的挑战。以信息通讯技术为核心的新技术的出现赋予政府机构改革以全新的内涵，为政府治理现代化提供
了重要的技术支撑。作为战略工作，信息通讯技术逐渐应用于机构改革的总体战略，这为互联网与政治治理
模式集成创新的实现，提供了重要保障。作为一种“电子化转型（E-Trans fo rma t ion）”战略，其内容包括采
纳整体政府途径；追求公民为导向的服务型政府；“一站式”业务流程和政务网络基础设施、行政服务的标准
化；平衡部门途径和跨部门途径；中央与地方纵向网络化整合。信息网络技术整合的重点是构建部门间电子
政务平台，打破部门间垄断和封闭，优化行政流程和运作方式，推动电子治理转向互联治理，实现行政资源的
跨部门整合和公共服务整合，官僚体系运作逐步超越传统的科层制，转向网络治理，有助于打通政府联系服
务群众“最先一公里”和“最后一公里”。
为改善政府机构之间的互动关系，一种新的政府治理形态——网络化政府应运而生，协调不同层级和机
构共同提供更为整体化的公共服务。 3 中国政府改革中的网络化治理形式包括以“一站式”服务中心为代表
的公共服务整合模式、政府购买公共服务模式及政府与社会资本合作模式（PPP）、第三方治理模式、以小组
机制和部际联席会议为代表的部门间协调配合模式等。其中，公共服务供给中的整合治理模式包括三种基本
类型：1）政府间协作（Intergovernmenta l 	col laborat ion），如中央与地方协作、地方不同层级政府间协作等；
2）政府内部协作（Int ragover nmenta l 	 col l abora t ion），如同层级不同机构间、部门间的协作；3）政府外部协
作（Ext ragovernmenta l 	 col laborat ion），如政府与志愿者组织、政府与私人部门、政府与非营利部门、政府与
公众之间的协作等。
国务院机构改革中技术层面整合的基本方向就是健全为社会、企业和公众服务一张网，构建公共服务
信息化、网络化平台。中国“政府上网工程”启动以及2002年8月中办国办转发《国家信息化领导小组关于我
国电子政务建设指导意见》，标志着真正意义上的电子政务在我国正式启动。党的十六大以来，电子政务的
推行与政府职能的转变、管理方式的改进、电子政务的推行并重，使得行政效率大幅度提高，行政成本不断
降低，这进一步凸显了“电子政务”在政府改革中的重要性。政府上网和电子政务催生“一站式”服务（One-
Stop	 Ser v ice）组织模式。从公众的角度来看，信息网络技术的全部潜能只有通过横向整合跨部门的政府服务
才可实现。 4 “中国政府网”作为在线公共服务的综合平台，在国务院及其各部门之间，以及为各省（市、自治
区）人民政府提供了政府信息在线发布和分享的重要来源。2008年5月1日，《中华人民共和国政府信息公开条
例》正式施行，《条例》旨在通过依法行政，切实解决部门间信息资源交流与分享的问题，构建法治化的公共
服务整合制度，提高政府部门工作的信息透明度，这一举措的有效实施，将从组织结构、行政流程和治理工
1  中共中央文献研究室：《习近平关于全面深化改革论述摘编》，中央文献出版社2014年版，第73页。
2  习近平：《中共中央关于全面推进依法治国若干重大问题的决定》，《人民日报》，2014年10月29日。
3  [美]斯蒂芬•戈德史密斯、威廉•D•埃格斯：《网络化治理：公共部门的新形态》，孙迎春译，北京大学出版社2008年版，
第13页。
4  Layne K,Lee J,"Developing fully functional e-government:a four stage model",Government Information Qu
arterly,Vol.18,Number2,2001,pp.122-136.
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具方面，使国务院行政系统接受全面再造。
近年来，随着政府网站数据库建设的持续推进，教育、医疗等公共信息资源的逐步整合，以及政治治理
大数据系统的稳步构建，以往分散的政务服务平台得到有效整合，公共服务信息化水平有效提升，这为公众
享受优质的公共服务提供了重要保障，使国务院机构改革的成效十分显著。在此背景下，不动产登记职责的
整合力度不断加强，部门的行政效率借此不断提升。同时，工商登记全面实施“三证合一、一照一码”。此外，
在信息网络平台上重构政府内部不同机构之间、国务院各部委与地方政府部门之间、政府与社会和公众的关
系，驱动政府治理结构再造，这种再造意味着不断超越传统官僚制行政模式，转向更加有效提供公共服务的
组织间网络治理模式，最大限度地降低政府治理的制度性交易成本。
三、制度创新：通向整合治理的未来改革之路
如果说改革开放以来中国政府机构改革正在进行一场创新的话，我们或许可以把这场创新称作“渐进整
合式治理”的制度创新。整合式治理改革战略关注政府组织内外部行政生态环境，侧重组织间关系协调，以
治理体系不断优化促进政府的整合治理能力提升。纵观国务院七轮机构改革，如果将机构改革视为动态治理
过程，那么国务院通过渐进整合式改革，加强行政一体化建设，推动政府机构以及这些机构组合方式由低级
向高级的渐进变革和转型，逐步走向整合治理、简约治理、协作治理、网络治理和共享治理，实现从渐进改革
到整体治理建构的逻辑演进，反映了政府治理中多样化组织间关系随历史变迁而具有的新特征、新趋势。因
此，机构改革本身也是践行协调发展理念的一种制度创新，是对现代官僚组织的理性化建构与再建构，不断
破解官僚组织的现代性困境和合法性危机。
恩格斯认为：“一切社会变迁和政治变革的终极原因，不应当到人们的头脑中，到人们对永恒的真理和正
义的日益增进的认识中去寻找，而应当到生产方式或交换方式的变更中去寻找；不应当到有关时代的哲学中
去寻找，而应该到有关时代的经济中去寻找。” 1 这一认识所反映的历史唯物主义原理，为我们考察政府治理
模式转型提供方法论。机构改革只是一种表象，表示经济基础和社会结构发生了深刻变革。而从推动国家治
理体系与治理能力现代化的目标出发，回顾和分析改革开放以来中国政府机构改革的历程，借此提出一个新
的概念框架，并从制度创新视角探索机构改革的规律和逻辑，才是新时代准确把握政府职能转变和行政体制
改革的认知遵循和规范要求。
（一）正视机构改革存在的问题
第一，快速的经济社会转型带来政府机构中的权力分化和组织整合问题。整合不同部门的职能和利益是
机构改革面临的一个政治难题和棘手问题。因此，机构改革的最大挑战就是如何把部门化的行政体制整合
为运转协调、高效有序的行政系统，解决因部门职能分化所导致的中央政府体制中结构和功能两个层面上的
“协调难”问题，以改善公共政策制定和执行以及公共服务提供。
第二，组织间整合式改革的最大阻力，仍然是多年来被强化和固化的部门利益，每个部门都视本部门的
重要性超过其他部门。所以机构改革难以一步到位，改革的战略性、系统性、整体性、协同性有待加强。
第三，组织间整合后，给予相关部门管理者更大协调权力，如何统筹协调整合后的大部门内部权责关系，
如何有效解决大部门的行政资源和权力约束问题，需要政治智慧、系统思维和管理战略。
第四，简政放权有积极作用，但也可能加剧政府治理中的政策不协调和新的“碎片化”管理等问题，需要
加强后续监管。正如李克强总理所言，切实解决部门责任不清、体制不顺问题，革除相关部门政出多门、多头
管理的弊端，必须“要推进政府职责优化配置和统筹整合，减少部门职能交叉，理顺职责关系，解决制度‘碎
片化’问题。同时，要推进流程优化再造” 2 	。
第五，嵌入在官僚机构中的行政程序和责任理念加强部门独立和利益竞争，阻碍跨部门协作行为。没有
1 《马克思恩格斯选集》第3卷，人民出版社1995年版，第741页。
2  李克强：《深化简政放权放管结合优化服务推进行政体制改革转职能提效能——在全国推进简政放权放管结合优化服务
改革电视电话会议上的讲话》，中国政府网（http://w w w.gov.cn/premier/2016-05/22/content_5075741.htm.）
76
整合和合作，机构改革无法达成理想效率。最后，机构改革的目标设置与效果评估脱节，缺乏对历次机构改
革成效的系统评估。没有科学评估，就难以精准深化机构改革。
（二）下一步改革的主要方向
首先，新时代政府治理的生态环境正在发生重要变革，政府治理改革的战略和策略必须适应新时代的新
挑战。创新、协调、绿色、开放、共享五大发展理念为时代中国政府治理转型提供了一个系统的行动指南。创
新发展是政府治理转型的第一动力。协同创新、绿色创新、开放创新、共享整合创新是未来改革的主要方向。
整体效能原则是现代政府机构改革的重要原则，政府组织作为一个整体开放式的治理系统，必须做好两件
事情：一是合理界定部门权责，理顺部门职能分工；二是优化组织机构设置，完善行政运行机制。从这个角度
讲，机构改革下一步需重点从组织结构和职能体系两个层面解决部门之间职能分工与合作的关系，强化政府
间整合创新治理的组织基础、法治基础、人力资源基础和技术基础。
其次，从现代组织设计角度讲，政府机构改革需要遵循系统整合原理和结构功能主义，即通过大力开发
政府治理的组织资源、结构资源、功能资源和法治资源，构建新的公共行政治理结构，形成新的公共行政功
能。跨部门协作治理是解决有关组织碎片化、专业任务分工和部门职能分化的普遍方法。顶层设计是跨部门
协作治理的重要环节，其核心则是解决跨部门协作治理的激励问题。对此，需要构建部门间统筹协同机制，
探索部门间利益争端与矛盾冲突治理的制度体系，通过科学立法、严格执法、公正司法，统筹协调部门之间的
职责权限，有效消除部门理性与整体治理之间的冲突。
再次，着力推动行政体制改革、市场改革、社会建设三者的有机结合，始终坚持把行政体制改革的力度，
市场改革的速度和社会建设的程度统一起来，从而实现三者的有机互动和系统推进。 1 适应信息网络社会、
知识经济和大数据时代公共事务的复杂性、多样性、关联性和渗透性的发展形势，政府组织机构需要打破科
层制的严格界限，以开放治理、协作创新思维，从“政府—市场—社会”三个宏观层面推进跨边界、跨部门、
跨层级的组织间协作治理，通过冲破狭隘的部门围墙培育跨部门合作能力，构建精准供给、多方参与、民主
协作的公共服务提供模式。在这种整合治理创新中不断延伸公共价值链。
最后，构建简政放权、放管结合、优化服务、改革评估（简称“放管服评”）整合治理框架，建立政府治理
改革成效“第三方”评估制度，将评估结果与改革战略的调整、改革目标的优化和改革任务的问责有机结合，
用法律制度保障和巩固机构改革取得的成果。
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The Innovative Path of Chinese Government Institutional Reform since the Reform and Opening Up
Lv Zhikui  Zeng Rong
Abstract: Since the reform and opening up, the State Council has undergone seven rounds of institutional reforms, experienced 
an evolution path from internal integration to system integration, from organizational integration to institutional integration, from 
government online to network governance, from individual reforms to comprehensive reforms, which promoting the transformation 
and innovation of government institutions from low-level to high-level at the organizational, functional, institutional, and techno-
logical levels, and achieving a logical evolution from incremental reform to integrated governance.This paper traces the historical 
trajectory and major achievements of Chinese government institutional reform since the reform and opening up, and highly exam-
ines and considers the theoretical essence and connotation of the government governance transformation from the new perspective 
and understanding of national governance modernization, and providesa historical reference to promote the modernization of gov-
ernment governance in new era.
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